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P r o f .  M r  C.A.J.M. K o r t m a n n
Het rapport-Cohen, ofwel: 
w at m ag de Orde van  
Advocaten?
Het rapport van de interdepartementale werkgroep domeinmonopolie 
advocatuur,1 in de wandeling bekend als het rapport-Cohen, bevat een 
hoofdstuk 8, gewijd aan de interne beroepsregulering. Uit staats- en 
bestuursrechtelijk perspectief is daarvan paragraaf 2 interessant, omdat 
deze ingaat op de bevoegdheden van besturen van openbare lichamen 
voor beroep, zoals de Nederlandse Orde van Advocaten (verder: de 
Orde). De vraag die hierna aan de orde komt is, of de standpunten in 
het rapport ingenomen juridisch houdbaar, alsook of zij - afgezien van 
die houdbaarheid - wenselijk zijn.
Hoofdstuk 8, paragraaf 1, van het rapport bevat een summiere, 
doch juiste weergave van het geldende recht. Het duidt op de hoofd­
taken van de algemene raad en de raden van toezicht (art. 26 
Advocatenwet, verder: AW), op de verordenende bevoegdheid van het 
college van afgevaardigden ex arr. 28 AW en die ex de art. 9b en 9c. 
Het rapport stelt dat de in de wet vervatte ‘besturingsstructuur’2 bij de 
totstandkoming ervan min of meer vanzelfsprekend was.
Hoofdstuk 8, paragraaf 2, opent de aanval op het bestaande stelsel. 
Duidelijk is volgens het rapport dat sinds de totstandkoming van de 
Advocatenwet de inzichten over de wijze waarop de publiekrechtelijke 
organisatie van de vrije beroepen bij en krachtens de wet moet worden 
uitgewerkt, aanmerkelijk geëvolueerd zijn. Reglementering van de uit­
oefening van een beroep door de groepsgenoten zelf is - mede als 
gevolg van de ‘doorwerking’ van het gemeenschapsrecht en de juris­
prudentie van het Europese H of voor de Rechten van de Mens - min­
der vanzelfsprekend geworden. Dit laatste werkt het rapport jammer
16
HET RAPPORT-COHEN, OFWEL: WAT MAG DE ORDE VAN ADVOCATEN?
genoeg nauwelijks uit en het kan moeilijk als dragend voor het betoog 
worden gezien.
Na zonder verdere toelichting gewezen te hebben op de overheids­
maatregelen inzake rechtsbijstand, de toegenomen mondigheid van de 
burger en het marktwerkings- en mededingingsbeleid, stelt het rapport 
dat in het verleden de wettelijke afbakening van verordenende 
bevoegdheid in de regel werd neergelegd in betrekkelijk open criteria, 
terwijl thans gekozen wordt voor een nauwkeurige omschrijving van 
beschermenswaardig geachte algemene belangen. Daarbij staat de 
bevordering van een goede en behoorlijke uitoefening van het beroep 
centraal, aldus het rapport en mogen (moet zijn: mag, C.K.) aan belan­
gen van groepsgenoten geen gewicht worden toegekend.
Dit is een opvallende passage. Immers, wie de Advocatenwet leest, 
ontdekt dat de daarin vervatte verordenende bevoegdheden betrekke­
lijk nauwkeurig zijn omschreven. De memorie van toelichting3 merkt 
daarover op: ‘de verordeningsbevoegdheid (...) is beperkt tot het terrein 
van de uitoefening van de praktijk door de advocaten’. Bovendien kun­
nen de verordeningen, afgezien van ‘de verzorging van advocaten bij 
hoge leeftijd’ etc. (art. 28), niet enkel de belangen van de groepsgeno­
ten betreffen. Het algemeen belang moet (mede) worden gediend of in 
acht worden genomen. Illustratief in dit opzicht is een passage uit de 
memorie van antwoord,4 waarin een parallel wordt getrokken tussen de 
publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie en de Orde. Hij luidt: ‘Degenen, 
voor wie een bedrijfsorganisatie is ingesteld, hebben veel meer gemeen­
schappelijke belangen dan de individueel arbeidende advocaten. Het 
doel ener publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie is ongetwijfeld in beide 
gevallen om het algemeen belang te dienen, doch bij de bedrijfsorga­
nisatie ligt sterker dan bij advocaten het accent bovendien op het 
bedrijfsbelang.’ In de Advocatenwet staat blijkens deze passage het 
algemeen belang bij de uitoefening van de verordenende bevoegdheid 
duidelijk voorop. Intern groepsbelang mag echter meewegen.5
Het rapport verwart vervolgens het een en ander. Het stelt dat bij 
de toekenning (curs. van mij) van verordenende bevoegdheid aan de 
besturen van openbare lichamen het beginsel van proportionaliteit uit­
gangspunt moet zijn. Men zou verwachten dat het rapport vervolgens 
stelt dat de bestaande toekenning van die bevoegdheid in de 
Advocatenwet proportioneel of disproportioneel is (aan wat overi­
gens?). Dit gebeurt echter niet, want het rapport gaat in op de uitoefe­
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ning van de regelgevende bevoegdheid. Het publiekrechtelijk lichaam 
dient terughoudendheid te betrachten bij het stellen van regels.6 En 
dan komt als een duvel uit het doosje een verrassende conclusie: ‘Dit 
betekent dat de reikwijdte van de verordenende bevoegdheid goed 
dient te worden (...) gedefinieerd. De verordenende bevoegdheid is 
daarom limitatief; er kunnen slechts regels worden gesteld ten aanzien 
van onderwerpen waarvoor de wetgever een regelgevende bevoegdheid 
heeft toegekend.’
Het zal duidelijk zijn dat deze beschouwing rammelt. Toekenning 
van verordenende bevoegdheid is iets geheel anders dan de uitoefening 
van een toegekende bevoegdheid.
Beperkte bevoegdheden kunnen disproportioneel, ruime bevoegd­
heden kunnen proportioneel worden uitgeoefend. Daar komt bij dat 
de toekenning van verordenende bevoegdheid in de Advocatenwet ook 
nu ‘limitatief’ is en dit steeds is geweest.7 Er is dus uit het oogpunt van 
de toekenning van verordenende bevoegdheid niets aan de hand.
Maar we zijn er nog niet. Onder verwijzing naar Aanwijzing 25 van 
de Aanwijzingen voor de regelgeving is de werkgroep van mening dat 
de delegatie van verordenende bevoegdheid door de Advocatenwet 
beter moet worden afgebakend en gelimiteerd.8 De wet zou moeten 
worden gewijzigd en dat zou aan de hand van de volgende punten 
moeten geschieden:9
a. De verordenende bevoegdheid dient uitsluitend gericht te zijn op de 
bescherming van het algemeen belang. Overwegingen van intern groepsbe­
lang mogen geen gewicht in de schaal leggen.
In het voorgaande zagen wij reeds dat de gever van de 
Advocatenwet van oordeel was dat verordeningen primair het alge­
meen belang moeten dienen. Intern groepsbelang mag echter meewe­
gen, mits dit niet in strijd komt met het algemeen belang. Dit lijkt mij 
een juiste opvatting.
Overheidsbesluiten die slechts het algemeen belang dienen en par­
ticuliere belangen niet meewegen, zijn in strijd met onder andere 
de Algemene wet bestuursrecht die in art. 3.4 belangenafweging en 
proportionaliteit voorschrijft.
Maar wellicht heeft de werkgroep verordeningen op het oog die 
louter of voornamelijk interne groepsbelangen dienen. Deze zijn ech­
ter niet geoorloofd op grondslag van art. 28 AW. Groepsbelang kan wel 
primair of uitsluitend aan de orde zijn volgens de taakomschrijving van
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art. 26 AW. Doch aan een taakomschrijving is geen verordenende 
bevoegdheid te ontlenen. De verordeningen waarvan art. 26 AW 
spreekt, zijn geen op dat art. gebaseerde verordeningen, doch verorde­
ningen, berustend op art. 28 AW.10 O p art. 26 AW zijn aldus geen ver­
ordeningen te baseren die louter of voornamelijk het intern groepsbe­
lang dienen.
Wel zijn aanbevelingen en dergelijke mogelijk.
b. De verordenende bevoegdheid is limitatief. Hierover kan ik kort 
zijn. Zoals gezegd, is dat nu ook reeds het geval.
c. De verordening dient het lichtst mogelijke middel te bevatten en mag 
niet verder gaan dan strikt noodzakelijk om het publieke belang te dienen.
Dit punt heeft naar alle waarschijnlijkheid geen betrekking op een 
wijziging van de Advocatenwet. Het betreft hier een algemeen rechts­
beginsel, dat sowieso geldt. Verwezen kan ook worden naar de Aan­
wijzingen 6, 13 en 15 van de Aanwijzingen voor de regelgeving.
d. Een verordening mag de marktwerking niet onnodig beperken.
Dit punt zou de werkgroep wellicht in de Advocatenwet opgenomen 
willen zien. Art. 9 lid 5 van de Wet op de bedrijfsorganisatie bevat 
sinds 24 juni 1992 een vergelijkbare bepaling luidende: ‘Geen veror­
dening mag aan gezonde mededinging in de weg staan.’ Men kan ech­
ter moeilijk staande houden dat zo’n voorschrift de verordeningsbe- 
voegdheid erg concreet en nauwkeurig begrenst, zoals de werkgroep 
wenst.
Dat de werkgroep ook hier het een en ander verwart, blijkt uit de 
passage die volgt op de genoemde vier punten. Hij luidt: ‘Als er veror­
deningen worden vastgesteld, dan zal de toetsing daarvan door de over­
heid (bedoeld zal zijn de Kroon; immers de Orde is ook overheid, 
C.K.) gebaseerd moeten zijn op bovenstaande criteria.’ Kennelijk heb­
ben de vier punten niet alleen betrekking op een wijziging van de 
Advocatenwet, doch ook, en vooral, op een eventuele uitoefening van 
het vernietigingsrecht door de Kroon.
Paragraaf 2 sluit met de volgende passage. ‘Indien het nodig is om 
regels te stellen dan dient dit uitsluitend te gebeuren door gebruikma­
king van verordenende bevoegdheid, zodat (...) er een adequaat over­
heidstoezicht is. Afgezien moet worden van andere regelgeving (bin­
dend of niet-bindend), tenzij zulks in de wet uitdrukkelijk anders is 
bepaald. Voorkomen moet worden dat regelgeving ontstaat welke ont­
trokken is aan adequate toetsing aan het algemeen belang.’
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Ook dit standpunt roept de nodige vragen op. Een eerste is of er onder 
de huidige wet anders dan bij verordening bindende regels kunnen 
worden vastgesteld. Het antwoord luidt ontkennend. Een tweede 
betreft de verhouding ervan tot art. 4.4.1 van de (ontwerp) derde 
tranche van de Algemene wet bestuursrecht, volgens welk een 
bestuursorgaan - en dat zijn de organen van de Orde - beleidsregels 
mag vaststellen. Beleidsregels zijn zonder twijfel ‘regels’ in de zin van 
voornoemde passage. Is het de bedoeling deze bevoegdheid in de 
Advocatenwet uit te sluiten? Een derde is, welk bezwaar er bestaat om 
binnen de Orde regels vast te stellen die het karakter van aanbevelin­
gen of algemene richtlijnen hebben. Daar zij niet bindend zijn, hoeft 
niemand er zich aan te houden. Ten vierde: geheel onduidelijk is waar­
om regelgeving anders dan bij verordening onttrokken zou zijn aan een 
adequate toetsing aan het algemeen belang’.
Heeft de werkgroep over het hoofd gezien dat art. 30 AW niet 
slechts de mogelijkheid tot vernietiging van verordeningen opent, 
doch van alle besluiten van de organen van de Orde? Juridisch bezien, 
is aldus een ‘adequate toetsing’ aan het recht en het algemeen belang 
steeds mogelijk. Ook aanbevelingen, circulaires e.d. zijn immers 
besluiten. Het enige verschil uit het oogpunt van toetsing is dat veror­
deningen onverwijld moeten worden meegedeeld aan de minister van 
Justitie.
Met andere besluiten is dit niet het geval. Het zal de minister ech­
ter weinig moeite kosten van deze besluiten op de hoogte te geraken.11 
Om  deze reden is de stelling van het rapport in hoofdstuk 8, paragraaf 
3.9, dat door de gedragsregels voor advocaten niet bij verordening vast 
te stellen, deze niet onderhevig zouden zijn aan de door de wetgever 
beoogde toetsing, zonder grond.
Het voorgaande bevat voornamelijk een positiefrechtelijk getint 
commentaar op hoofdstuk 8, paragraaf 2 van het rapport-Cohen. 
Men, althans ik, kan moeilijk zeggen dat deze uitblinkt in consistentie 
en helderheid. Doch ook een meer algemeen aspect van de paragraaf 
verdient nadere analyse. Zoals reeds is opgemerkt, is de werkgroep van 
oordeel dat verordeningen - andere regels sluit de werkgroep uit - niet 
het ‘intern groepsbelang’ mogen dienen. Aan belangen van groepsge­
noten mag ‘geen gewicht worden toegekend’. De Wet op de bedrijfs­
organisatie gaat in de art. 2 en 71 uit van een ander standpunt. Doch 
men zou kunnen repliceren dat dat een andere wet inzake een andere
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materie is, die bovendien van oude datum is. Laten wij echter eens 
enige andere recente publiekrechtelijke regelingen onder de loep 
nemen en bezien of de verordeningen daar ook geen ‘intern groepsbe­
lang’ mogen dienen.
De Loodsenwet van 7 juli 1988, Stb. 353 regelt in art. 15 de ver­
ordenende bevoegdheid jegens loodsen. Het eerste lid, onder c van dat 
artikel kent verordenende bevoegdheid toe inzake de sociale voorzie­
ningen van loodsen. Intern groepsbelang is hier aldus (mede) aan de 
orde.
De in 1993 grotendeels opnieuw vastgestelde wet op de 
Accountants-Administratieconsulenten12 bepaalt in art. 2 lid 3 dat de 
Nederlandse Orde van Accountants-Administratieconsulenten 
(NOvAA) onder meer tot taak heeft de behartiging van het gemeen­
schappelijk belang van de Accountants-Administratieconsulenten. 
Volgens art. 24, eerste lid, van de wet maakt de ledenvergadering de 
verordeningen die zij ter vervulling van de genoemde taak nodig oor­
deelt.
Waren de opvattingen in 1993 nog niet zodanig geëvolueerd dat 
een dergelijk voorschrift, dat ruimer is dan art. 28 AW en art. 15 
Loodsenwet, nog door de beugel kon? Het is mogelijk, doch dan gaan 
de ontwikkelingen in ambtelijk Den Haag nu plots verrassend snel.
Maar ook afgezien van deze wettelijke regelingen, is het de vraag of 
het onjuist of niet aanvaardbaar is dat de Orde regels zou stellen waar­
bij het ‘intern groepsbelang’ wordt meegewogen. Een parallel is wel­
licht te trekken met de begroting voor de Tweede Kamer. Deze wordt, 
zoals bekend, bij wet vastgesteld.
Zodra de regering zich echter wat pinnig opstelt of kritische kant­
tekeningen plaatst bij de uitgaven van de Tweede Kamer, pleegt deze 
de hakken in het zand te zetten en de regering duidelijk te maken dat, 
materieel bezien, de Kamer zelf het laatste woord moet hebben. De 
Kamer ‘regelt’ aldus haar eigen belang. Afgezien daarvan rijst de vraag 
of behartiging van intern groepsbelang niet tevens in het algemeen 
belang kan zijn. De laatste jaren wordt alom zelfregulering gepredikt, 
al dan niet in ‘geconditioneerde’ vorm. Aanwijzing 8 van de 
Aanwijzingen voor de regelgeving stelt: ‘Bij het bepalen van de keuze 
voor een mogelijkheid tot overheidsinterventie om een doelstelling te 
bereiken wordt zoveel mogelijk aangesloten bij het zelfregulerend ver­
mogen in de betrokken sector of sectoren’. Nu kan men tegenwerpen
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dat de Orde niet tot ‘de samenleving’ behoort, doch tot de overheid, 
ook als het gaat om de behartiging van het ‘intern groepsbelang’. Doch 
dan kan gewezen worden op Aanwijzing 16 volgens welke taken en 
bevoegdheden in principe op decentraal niveau worden ‘gelegd’. De 
Orde is zonder twijfel een functioneel gedecentraliseerd openbaar 
lichaam, zodat Aanwijzing 16 daarvoor geldt. Naar valt aan te nemen, 
beogen beide Aanwijzingen het algemeen belang te dienen. Zowel zelf­
regulering als decentralisatie zijn daar aldus in beginsel niet mee in 
strijd.
Men kan echter een veel principiëler standpunt innemen en zich 
afvragen waar het algemeen belang ophoudt en waar groepsbelang 
begint. De scheiding tussen beide is vaak even moeilijk te maken als 
die tussen het gemeentelijk belang en de beroemde ‘bijzondere belan­
gen der ingezetenen.’ Gemeentelijke verordeningen behoeven overi­
gens niet uitsluite?id (term van de werkgroep) het openbaar belang te 
dienen. Het is voldoende, als dit mede wordt gediend, aldus de juris­
prudentie. Men kan ook denken aan een passage bij Stendhal over een 
gesprek tussen een industrieel en zijn buurman. Na een copieus diner 
stelt de industrieel dat hij door zo te dienen handelde in het openbaar 
belang: ‘L’opinion publique me décerne une haute récompense pour 
m’être donné le plaisir de faire un bon diner.’13 En wat te denken van 
de vele subsidies en andere financiële bijdragen?
Dienen deze slechts het algemeen belang, of zijn zij tevens of voor­
namelijk in het groepsbelang of individueel belang? Er is in het alge­
meen geen scherpe scheiding te maken tussen algemene belangen en 
bijzondere of groepsbelangen. De grens verschuift steeds en vaak val­
len zij - grotendeels - samen of ondersteunen zij elkaar. Bescherming 
van het algemeen belang houdt veelal tevens bescherming van indivi­
duele belangen en groepsbelangen in.
Naar mijn oordeel zou het rapport-Cohen er beter aan gedaan heb­
ben te stellen dat de besluiten - verordeningen of niet - van de organen 
van de Orde niet uitsluitend het interne groepsbelang mogen dienen. 
Weliswaar lost men aldus de kwestie niet geheel op, maar wel blijkt 
hieruit dat de Orde een openbaar lichaam is, dat zich steeds mede 
moet richten op het openbaar belang.
Het commentaar van de werkgroep zou dan ook niet zozeer gericht 
moeten zijn op art. 28 AW als wel op art. 26 AW, waarin aan de behar­
tiging van het groepsbelang duidelijk een eigen plaats is ingeruimd.
22
HET RAPPORT-COHEN, OFWEL: WAT MAG DE ORDE VAN ADVOCATEN?
Uit het voorgaande moge blijken dat de besproken paragraaf van het 
rapport-Cohen naar mijn oordeel niet de meest gelukkige is. Dit is te 
betreuren, daar de erop volgende toetsing van een aantal regelingen, 
waaronder verordeningen, op deze paragraaf berust. Naar mijn oordeel 
is deze toetsing gebrekkig, omdat de grondslag ervan niet deugt. Men 
kan met de werkgroep van mening zijn dat een aantal bestaande voor­
schriften moet worden gewijzigd of vervallen. Uit het oogpunt van 
deregulering is daarvoor ook wat te zeggen. Maar daarvoor zijn de 
beschouwingen van de werkgroep over het systeem van de 
Advocatenwet niet of minder geschikt, afgezien van het feit dat zij 
mijns inziens deels onjuist zijn. Het probleem waarvoor de werkgroep 
zich zag gesteld, vloeit niet zozeer voort uit de Advocatenwet zelf, als 
wel uit de wijze waarop van de daarin vervatte bevoegdheden gebruik 
is gemaakt, inclusief het spontane vernietigingsrecht. Als laatstge­
noemd recht waar nodig was of wordt toegepast, is er met de regelge­
ving van de Orde weinig aan de hand. Het is dan ook goed dat het 
kabinet in een reactie op het rapport nog geen inhoudelijk standpunt 
heeft ingenomen, doch slechts heeft besloten met de Orde overleg te 
voeren over de verordenende bevoegdheid.14
Prof. M r  C.A.J.M. Kortmann is hoogleraar Staatsrecht en Algemene Beginselen van 
Staatsleer aan de Katholieke Universiteit te Nijmegen.
’s-Gravenhage, 27 juni 1995.
2 Wie verzint toch deze soort termen? Bovendien, de Advocatenwet bevat maar zeer 
gedeeltelijk zo een ‘structuur’. Zeer veel is geregeld in andere wetten.
3 Tweede Kamer, 1947-1948, 892, nr. 3, blz. 9.
4 892, nr. 5 , blz. 2 0 .
5 Zie ook Hand. II 1951-1952, p. 1853.
6 Hetgeen eventueel wel spoort met het proportionaliteitsbeginsel.
7 Wellicht zal men wijzen op de open term ‘huishouding’ in art. 28 AW. Uit de wets­
geschiedenis blijkt echter dat deze niet dezelfde betekenis heeft als die in de 
Provinciewet en de Gemeentewet. Hoewel de parlementaire stukken de term niet 
toelichten, heeft hij, gezien de plaatsing, enkel betrekking op het interne reilen en 
zeilen van de Orde en niet op de relatie tussen de Orde en de advocaten.
8 Mijns inziens attribueert de Advocatenwet verordenende bevoegdheid, maar alla. 
Het  rapport spreekt op andere plaatsen overigens terecht van toekenning van ver­
ordenende bevoegdheid, niet van overdracht.
9 De gecursiveerde passages geven de ideeën van de werkgroep weer.
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10 De verordeningen, genoemd in art. 26, kwamen in de oorspronkelijke wet niet 
voor. Art. 26 is op dit punt gewijzigd bij wet van 12 september 1984, Stb. 417. 
Niets uit de wetsgeschiedenis wijst erop dat met deze wijziging is beoogd de tot 
dan bestaande verordenende bevoegdheid, vervat in art. 28, uit te breiden.
11 Tocgegeven zij dat een minister van Justitie tegenwoordig van allerlei (dubieuze) 
zaken niet op de hoogte blijkt te (kunnen) zijn.
12 Stb. 1993, 469.
13 Ontleend aan S.O. van Poelje, preadvies VAR XIX, blz. 5.
14 Tweede Kamer, 1994-1995, 24252, nr. 1, blz. 2, 3.
24
